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内容摘要     
随着我国社会经济的迅猛发展，我国现有的税收征管体系暴露出诸多必须
完善的地方，税务部门作为征税主体单打独斗已经无法解决越来越多的复杂问
题。《深化国税、地税征管体制改革方案》提出要“在成功施行‘三证合一、一
照一码’的基础上，开拓税收征管跨部门合作的渠道，在更大的合作领域上和
其他部门实现信息的分享和利用，管理上互帮互助”。因此为营造税收共治新格
局，加强跨部门合作便是其突破口。本文采用案例分析法、文献研究法、经验
总结法，以跨部门合作为主要理论工具，对自然人股权转让个税征管跨部门合
作问题和成因进行仔细分析，在合理借鉴国内外成功经验的基础上提出对我国
税收征管跨部门合作有帮助的建议。 
全文一共分成六个部分： 
第一部分：绪论。重点介绍了本文的选题背景和研究意义，归纳综述了已
有的跨部门合作文献，提出本文研究的思路和方法。 
第二部分：分析跨部门合作在税收共治格局构建中的作用，并从内容和方
式上对自然人股权转让个税征管中的跨部门合作机制进行了阐述。 
第三部分：从工商税务信息不匹配、数据标准不统一、跨部门合作积极性
不高、跨部门合作涉及的单位和义务尚未明确等四个方面阐述自然人股权转让
个税征管跨部门合作的现存问题。 
第四部分：从缺少法律支持、缺少跨部门合作制度、部门利益的制约等三
个方面对自然人股权转让个税征管跨部门合作现存问题的原因进行分析。 
第五部分：基于对自然人股权转让个税征管跨部门合作现存问题、原因的
阐述，分析中国台湾、英国、美国为代表的成功案例，总结了国内外税收征管
跨部门合作的实证经验。 
第六部分：按照税收共治格局构建的基本思路，从完善跨部门合作的法律
法规、妥善解决协助费用、实行股权转让信息共享、加快建立税务前置的脚步
和将跨部门合作纳入政府绩效考核体系等五个部分，提出对我国税收征管跨部
门合作有帮助的建议。 
 
关键词：跨部门合作；税收征管；股权转让
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Abstract 
 
With the development of our social economy, the tax collection and 
management system of our country exposes a lot of places that need to be perfected, 
tax authorities as subject of taxation alone cannot solve more complex problems. 
"Deepening national tax and local tax collection and management system reform 
plan" proposed to "On the basis of the successful implementation of 'three-in-one 
license, one license one code', open up channels of cross-sector cooperation in tax 
collection and administration, on larger areas of cooperation with other departments 
to achieve sharing and use of information, mutual assistance on management." 
Therefore, to create construction of tax governance pattern, to strengthen 
cross-sector cooperation is its breakthrough. This paper adopts case analysis method, 
literature research method, experience summary method, uses the cross-sector 
cooperation as the primary theoretical tool, to analyze the existing problems and 
reasons of natural person equity transfer tax collection and management of 
cross-sector cooperation and present policy recommendations regarding 
strengthening the cross-sector cooperation of tax collection.  
This paper consists of six parts: 
Part I is Introduction. The article focuses on the background and significance of 
the topic, and summarizes existed literature of cross-sector cooperation, at last 
propose the research idea and method. 
Part II analyzes the role of cross-sector cooperation in the construction of Tax 
Governance Pattern, and describes natural equity transfer tax collection and 
management of cross-sector cooperation mechanisms through the content and 
methods. 
Part III describes existing problems of natural equity transfer tax collection and 
management of cross-sector cooperation, which from industrial and commercial tax 
information does not match, the data standards are not unified, cross-sector 
cooperation are not enthusiastic, and obligations of the unit involved in the 
cross-sector cooperation is not clear and so on four aspects of . 
Part IV analyzes the reasons of the existing problems of the cross-sector 
cooperation of the tax collection and management of the natural person's equity 
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transfer from three aspects, such as Lack of legal support, the lack of inter 
departmental cooperation system, departmental interests constraints. 
Part V based on the existing problems and the reasons of equity transfer of tax 
collection and management of natural cross-sector cooperation, analyzed the 
successful cases of China Taiwan, the United Kingdom and the United States, 
summarizes the empirical experience of domestic and international tax collection 
intersectional cooperation. 
Part VI: The basic idea according to the tax cohabitation pattern constructed 
from cross-sector cooperation to improve laws and regulations, and properly solve 
the cost of assistance, the implementation of the equity transfer of information 
sharing, accelerate the establishment of pre-tax footsteps and cross-sector 
cooperation will be incorporated into the government performance evaluation five 
system, and put forward policy recommendations to strengthen tax collection and 
management of cross-sector cooperation. 
Part VI, in accordance with the basic line of thoughts for construction of Tax 
Governance Pattern, presents policy recommendations for strengthening the 
cross-sector cooperation of tax collection from five aspects including improving 
cross-sector cooperation laws and regulations, properly solving the cost of assistance, 
sharing equity transfer information, speeding up the establishment of the footsteps of 
the tax preconditions and entering cross-sector cooperation into the Government 
performance evaluation system. 
 
 
Keywords: Cross-sector Cooperation; Tax Collection and Management; Equity 
Transfer
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1 
绪论 
（一）选题背景与研究意义 
在我国现行的税收制度框架中，个人所得税作为主要的税收收入之一，在
筹集财政收入、调节分配和调控经济等方面具有重要的作用。近年来，我国社
会经济迅猛发展，老百姓的工资水平逐年增高，因贫富差距引起的社会矛盾逐
渐突出，因此着力解决收入分配差距问题，实现社会的公平和正义刻不容缓。 
资本市场的繁荣发展使得自然人股权投资行为日渐增多，股东转让非上市
公司股权的行为日趋广泛，转让模式也日益趋于复杂。相比一般纳税人的劳动
所得，股权转让收入这种非劳动所得存在着隐蔽性、偶然性的特点，税务机关
征管难度大。为此，国家不断制定个人所得税的税收法律和法规，详细制定了
税务部门判定股权转让各个环节的办法，以期望减少或者避免因为股权转让价
格偏低引起的税收流失。但是这些税收法规仍然不够完善，在税务部门实际操
作的过程中还存在一定问题。为了减少纳税人利用现行税收政策缺陷逃避缴纳
税收的情况，税务机关必须要加强对高收入人群个人所得税的监管，防止其在
非劳动所得上偷逃税款，实现税收公平、公正。 
由于股权转让的复杂性，股权转让在横向和纵向上涉及税务、工商、事务
所等众多部门的跨部门合作。这种跨部门合作的起因是单独部门无法通过自身
能力解决问题，只有通过部门与部门之间的合作才能解决。在后新公共管理变
革中，各国政府已经意识到跨部门合作将成为今后管理工作的重中之重，如何
建立和完善相应的合作体系是摆在各国政府的一道难题。其实在历史进程中，
跨部门合作已经是老生常谈，不是新鲜的事物了。因为时代的变迁跨部门合作
的形式及内容已经发生了变化，让各国政府不得不将改革的目标放于此。所以
在第一次改革浪潮之后，公共部门又将目标对准了跨部门合作上，他们认为公
共部门单一的职能已经跟不上社会发展，改革的重点要放在协同政府和整体政
府上。 
专业化分工带来了碎片化的发生，导致了跨部门合作的产生。应该理解的
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是，合作的目的就是为了相互补充、相互借用，本身不具备实现目的的资源通
过借助对方实现双赢局面。因而，合作不可能建立在职能重复、利益冲突的各
个部门之间，只有各个部门的职能没有交叉、重叠并且划分明确才有合作的可
能性。在实践中政府跨部门合作包括协同政府和整体政府两种，这两种合作方
式存在着共同点：将优秀的合作理念融汇于整个合作之中，各个部门尽管利益
不同却能够通过跨部门合作形成良好的合作机制；能够着眼于客户的真正需求，
提供的服务完整而不分裂；解决政策与政策之间存在的各种矛盾与冲突，加强
公共政策的有效性；解决事项与事项之间存在的交叉与重复，加强使用各种资
源的充分性。虽然两者都着眼于在不同领域、不同部门、不同机构之间的合作，
但是整体政府较协同政府更注重合作的作用或者影响力而不单单强调各个部门
的合作及互动过程，因此这种合作模式能够加深各个部门合作的影响力，将协
同政府的理论提升到新的高度。 
现阶段纳税人采取的偷税漏税的方式日渐新颖，税务部门面对如此复杂的
现实单靠自身力量既耗费大量的成本同时效率也不高。因此，在不断完善的公
共管理理论及日新月异的信息技术基础上，税务部门急切的渴望和其他相关部
门进行跨部门合作，共同建立新的税收征管模式，实现跨部门合作征管的有效
性和及时性。 
同时相关的涉税部门要结合《中华人民共和国税收征收管理法》的修订和
实施进程，将自身的义务与规范化的涉税信息进行一一对照，积极履行该承担
的责任。笔者注意到，我国在 2015 年年初发布的《税收征收管理法》征求意见
稿中添加了一块新的内容，赋予了相关涉税部门必须提供相关涉税信息的义务。
面对征纳双方信息不一致这个悬而未决的问题，税务部门终于能够按照法律赋
予的权利要求涉税部门提供第三方信息，该意见也给税务部门的这种行为提供
了应有的保障机制。根据我国的规划，在 2020 年后，我国的税收征管体系将从
传统转向现代，具体表现为和当时的国家现代化治理能力相匹配，税收成本减
少，税务部门征管能力提高，全社会做到税法遵从，纳税人对税务部门的管理
满意。 
顺应国家的重点改革动向和趋势，笔者结合所学知识，希望结合日常的实
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际工作经验，针对我国跨部门合作消极、整合能力交叉和合作性弱的特点，本
文研究旨在展现重要成果：研究跨部门合作成功的核心关键，结合我国税收征
管的跨部门合作困难的实际现状，分析我国开展税收征管跨部门合作出现问题
的原因，挖掘出适用于中国特色的跨部门合作税收征管的参考建议。 
（二）已有相关研究综述 
1. 国内研究综述 
跨部门合作的理论已经被西方国家运用到具体的管理实践中，通过对机制
实践效果的分析，国内学者发现该理论也可以运用到我国的实际操作中去。但
研究中国化的跨部门合作起步较晚，相对于成熟的西方学者成果来说还没有建
立起符合我国特色的形成气候的理论框架，而且在实际中已经推广并成功的经
验比较少。可喜的是，我国将进入更深层次的改革开放，研究跨部门合作理论
的意义十分巨大，该合作是否能够执行或合作具体的操作方法将成为学者们研
究的新热点。 
现阶段来看，国内研究我国跨部门合作的成果主要着重于两个方向，一个
方向是介绍国外尤其是西方国家跨部门合作的经验，另一方向是积极探索适合
我国跨部门合作的方式方法。解亚红在《“协同政府”：新公共管理改革的新阶
段》中对英国协同政府建设的背景、主要做法及其特点做了详细的介绍，她认
为不要把跨部门合作认为是单一的一种形式，应该把它和单纯的设立新的部门
的方式区别开来；其中协同政府的实施分为了三个方面，分别是社会之间、社
会与政府之间、政府部门之间，主要做法有四种方式，分别是：决策统一、目
标整合、组织整合、文化整合等；她分析了协同政府与传统做法的不同，认为
协同政府有利于解决日趋复杂的政府及社会问题，通过为公民带来满意的政府
服务增强他们对政府的信任感，在信任感的基础上更有利于建设一个高效的政
府①。孙迎春在《国外政府跨部门合作机制的探索与研究》中先定义了跨部门合
                                                 
①解亚红．“协同政府”：新公共管理改革的新阶段[J] ．中国行政管理．2004，(5)：58-61. 
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作概念并详细介绍了协同政府和整体政府；接着从跨部门合作的形式和类型出
发认为跨部门合作可以在实践中应用广泛；他提到在跨部门合作中要特别注意
几个问题，例如领导力、决策力等是合作中不可或缺的；全文还介绍了世界经
合组织、美国联邦审计署等国外跨部门合作的理论与实践案例；最终他结合西
方国家的成功经验，总结了需要对跨部门合作在三个方面上进行研究，分别是
宏观战略与政策、政策的制定、政策的执行②。李刚在《海峡两岸税务行政协助
制度比较研究》中就税务行政协助制度的原则，以及工商部门、出入境管理部
门、交通管理部门和公安部门等主要行政机关对税务机关的协助问题，在两岸
间展开了从规则内容到法理背景的一一比较，根据此提出建议大陆地区可以借
鉴台湾地区的有益经验③。周志忍认为，跨部门合作的实践形式可以从横向和纵
向上分析，从横向上分析，可以将跨部门合作体现在相同等级的政府或相同等
级政府内部部门或政府部门和非政府部门之间；从纵向上分析，可以将跨部门
合作体现在政府上下等级的部门之间④。周志忍的这种对于跨部门合作实践形式
的理解，和西方国家对整体政府或协同政府等跨部门合作模式中的合作方式的
理解是一致的。赵君、蔡襄在其论文《组织内跨部门合作的内涵及其理论阐释》
中探讨了跨部门合作的内涵与包含冲突理论、资源依赖理论、界面管理理论在
内的相关理论支撑；文章指出，部门合作理论是一个多维度、多学科、多层次
的整体化理论，该理论与其他传统的管理理论之间并不相互冲突、彼此否定，
而是相互完善、彼此增强的关系⑤。李晓翔、刘春林认为跨部门合作也可以分为
政府职能维度上的区域内政府部门之间的合作，社会维度上与第三部门的合作
以及行政区划维度上行政主体间的跨部门合作。漆亮亮在《跨部门协作视角的
税务行政协助探讨——以工商行政管理部门为例》一文中，采用成本收益分析
法，分别从本部门利益视角和跨部门协作视角，构建了工商行政管理部门向税
务部门提供行政协助的“2＋2”理论分析框架；提出完善我国税务行政协助体
                                                 
②孙迎春．国外政府跨部门合作机制的探索与研究[J] ．中国行政管理．2010，(7)：102-105.. 
③李刚．海峡两岸税务行政协助制度比较研究[J]．经济法论从，2013，(02)：181-209． 
④周志忍、蒋敏娟．整体政府下的政策协同：理论与发达国家的当代实践[J]．国家行政学院学
报．2010(6)：28－33． 
⑤蔡襄，赵君．组织内跨部门合作的内涵及其理论阐释[J]．科技管理研究．2008(6)：268-269． 
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系的制度建设方案，即完善相关法律制度、明确成本负担原则、纳入政府绩效
考核体系和搭建统一信息共享平台⑥。张弦在其论文《“整体政府”的理念与实
践——跨部门协作角度的诠释》中从政府支持、费用激励、制度约束、实践机
制、技术支持和协作文化等六个层面结合实例总结了成功的跨部门合作发展所
需要的必要条件，文章中他还将整体政府的运行机制和传统官僚制中对于依靠
等级式权威、对于职能分工的划分和机构合并所带来的矛盾等进行了系统比较
⑦。 
2. 国外研究综述 
相对于国内的研究，国外研究较为丰富，学者对于跨部门合作主要持有两
种观点，一种观点认为，跨部门合作的参与方在互动过程中能够互相影响；另
外一种观点认为，在实际操作中，跨部门合作类似于将各个部门进行整合。专
家德里克汤普森 ( Derek Thompson) 、詹姆士麦克艾格( JamesMe-Cuaig) 和布
莱恩威尔克斯( Brian Wilkes) 认为，跨部门合作作为一项基本工具可以在社会
管理中实现决策和结果的更优化，创造性的合作能促进全社会可持续发展。跨
部门合作的方式可以分为正式和非正式两种：正式的合作方式可以是通过签订
备忘录或协定来实现；非正式的合作方式可以采取例如合作各方召开年会考量
成果、对下一步提出建议等方式。跨部门合作可以在保证各个部门各司其职、
互不影响的情况下，充分调动各个部门间的不同资源，通过对关键性问题在各
部门间集思广益讨论出最恰当的合作方式，让各个部门采取统一协调的行动，
以达到共同的目标。跨部门合作中的参与方不仅仅指政府管理部门，还应该包
括企业以及非政府组织。 
尤金·巴达赫（Eugene Bardach）通过对跨部门合作项目的长期观察和研
究，将跨部门合作理论的来源、成功核心、方式选择进行了系统化的阐述。他
在《跨部门合作——管理“巧匠”的理论与实践》中基于相关理论，重新界定
了跨部门合作概念，他认为跨部门合作的目的是能增加公共价值，独立行事不
                                                 
⑥漆亮亮．跨部门协作视角的税务行政协助探讨——以工商行政管理部门为例[J]．工作论文． 
⑦张弦．“整体政府”的理念与实践——跨部门协作角度的诠释[D]．北京大学，2007． 
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是跨部门合作，只有两个或两个以上部门共同参与人力物力的调配，拥有共同
的公共管理目标导向和友好的合作氛围、人际关系，有良好的跨部门合作组织
运作系统支持才是跨部门合作。他从五个方面对跨部门合作的内容进行了总结，
分别是跨部门合作的运作体系、跨部门合作的资源获取、跨部门合作的“掌舵”
问题、创造共同解决问题的文化、跨部门合作能力发展的动态过程。他认为，
跨部门合作本身就是一种创新，它的产生是人们希望解决公共行政中组织分工
未实现的问题。尤金·巴达赫认为跨部门合作不是简单的部门重组，最理想的
状态是在进行跨部门合作后，仍能保持现有组织的工作性质和职能不变，同时
在面对复杂变化时能有更灵活的组织形式。总而言之，跨部门合作是一个复杂
的过程，一方面需要跨部门合作的参与各方通力合作，另一方面需要顺应客观
情况的变化进行随时调整，需要长期努力才能实现。 
简·芳汀（Jane E.Fountain）长期致力于对跨部门合作关系的分析研究，在
众多相关的理论文献支持下，她在《跨部门合作实施：联邦政府管理者指导手
册》中提出了自己对跨部门合作的理解。她认为美国联邦政府中的管理高层应
该重视跨部门合作理论，政府部门之间应该积极开展跨部门合作，在文中她结
合美国实际情况提出了跨部门合作的意见建议，为美国联邦政府在信息共享、
政策咨询、实际操作等方面开拓了新的思路。在美国联邦政府出台《2010 年政
府绩效与结果现代化法案》之后，她认为美国的法律环境已经逐渐规范，现阶
段非常适合发展跨部门合作。她从四个方面对美国的跨部门合作提出了自己的
建议，分别是：建立跨部门合作各方的友善关系、建设合理的组织流程、拥有
跨部门合作技能、完善跨部门合作绩效考核。她认为跨部门合作之所以能成功
有两个非常重要的核心要素，第一跨部门合作的团队要有凝聚力，能够建立紧
密的合作关系，合作各方的职能能够融合，没有部门边界的壁垒，这种理想状
态来源于管理团队的人际交往能力，能够让各方在合作中产生极大的信任感，
最终实现跨部门合作目标；第二为保证整个跨部门合作的顺利进行，需要建立
符合合作要求的工作流程，该流程应该着眼于合作目标的确立、合作制度的建
立及管理手段的选择。 
综上所述，跨部门合作的含义主要包含以下内容：跨部门合作是指两个或
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多个具有独立职能的部门有相同的目标，并且认为有必要为了这个目标进行合
作的事物；跨部门的合作是一个共享资源、进行资源整合和优化配置的过程，
而不是发挥自己的资源和能力优势的竞争力的过程；跨部门合作建立在信任和
依赖的双重属性及互动合作的基础上；我们的目标是建立跨部门合作，以最大
限度地提高组织效率和社会效益。  
（三）本文研究的思路和方法 
本文首先阐述了自然人股权转让个税征管的跨部门合作机制，在介绍了各
个环节涉及跨部门合作的内容和合作方式的基础上，分析了自然人股权转让个
税征管跨部门合作的现存问题：如工商税务信息不匹配，登记衔接发生脱节；
数据标准不统一，实际操作难度大；跨部门合作积极性不高，税务部门极为被
动；跨部门合作涉及的单位和义务尚未明确等。其次从跨部门相关法律、相关
制度、部门利益制约等多方面分析了自然人股权转让个税征管的跨部门合作面
临问题的原因。接着对税收征管跨部门合作的成功经验实施系统研究，并提出
一套有效的加强我国税收征管跨部门合作的政策建议，如完善跨部门合作的法
律法规，明确协作部门义务；理顺跨部门合作的经济关系，妥善解决协助费用；
实行股权转让信息共享，搭建跨部门数据交换平台；加快建立税务前置的脚步，
从源头上堵塞税源漏洞；将跨部门合作纳入政府绩效考核体系等。 
本文在跨部门合作的理论工具的指导下，以我国构建税收共治格局为契机，
提出了适合我国跨部门合作的政策建议，论述主要通过以下的研究方法：  
1. 案例分析法  
现存的涉及跨部门合作的实际案例有不少，寻找适合本文要求的相关案例，
从含义、特点、合作方法等方面剖析各国的成功案例，提取这些案例成功的相
同因素，找寻跨部门合作的发展趋向，分析结果将对我国的跨部门合作理论带
来一些启发，为我国的税收征管跨部门合作带来一些思路。 
2. 文献研究法  
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